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内 容 摘 要 
 
划拨土地使用权制度形成于计划经济年代。改革开放后，在建立土地有偿使
用制度的同时，也继续沿用了划拨土地使用权制度。然而，这种简单的沿用，导
致我国土地市场混乱，不利于经济的发展。本文认为划拨土地使用权制度存在的
弊端在于：划拨土地使用权与传统国家土地所有权相互矛盾冲突，划拨土地使用
权无偿性的立法界定引发现实冲突和矛盾，划拨土地使用权定位和制度执行的混
乱导致隐性市场的出现，直接阻碍了统一有序的土地市场的建立。笔者分析了弊
端产生的原因，并针对此提出了解决问题的宏观思路：依据土地用途将划拨土地
使用权区分为公益性划拨土地使用权和非公益性划拨土地使用权，今后划拨土地
使用权的取得将严格限定在社会公益目的的用地上，并严格界定“公益目的”以及
统一规划划拨土地使用权的适用规则。最后，允许存量的非公益性划拨土地使用
权在满足一定条件下的流转和处分，实现商品化，推进我国土地有偿使用制度改
革的不断深入发展。通过对划拨土地使用权制度的制度整合与创新，建立新型的
土地利用“双轨制”。 
 
关 键 词：划拨土地使用权；制度整合；改革路径 
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ABSTRACT 
 
ABSTRACT 
 
The system of usufruct of allotted land was formed in planned economic times. 
After the era of reform, while establishing the system of compensated use of land, the 
system of usufruct of allotted land is still in use. However, this simple use leads to the 
confusion of land market in China, and is not conductive to economic development. 
The defects on the system of usufruct of allotted land is figured out in this thesis: 
there are contradictions and conflicts between the usufruct of allotted land and the 
ownership of state-owned land. The legislation to define the free of the usufruct of 
allotted land triggers the reality of contradictions and conflicts. And the confusion of 
the location and execution of usufruct of allotted land leads to the emergence of 
hidden market, then directly hinder the establishment of unified and orderly land 
market. The author analyzes the reason for defects and put forward some macro-ideas 
of solving the problems. The usufruct of allotted land can be divided into public 
welfare part and commercial part according to the use of land. From now on, the gain 
of usufruct of allotted land will be strictly limited in social aims, the social aim will be 
strictly defined and the rule of a unified plan on usufruct of allotted land will also be 
made. At last, the available land is allowed to be transferred and disposed for 
commercial purpose under special condiction, and then enforce the development of 
the reform on the system of compensated use of land. By the integration and reform of 
the system of usufruct of allotted land, the newly dual system of land-use will soon be 
established. 
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引  言 
 
划拨土地使用权是在计划经济条件下形成，由政府以行政划拨方式将国家所
有的土地无偿拨给土地使用者无期限使用的一种土地利用方式。在改革开放之
后，这一制度作为计划经济的产物，与建立起来的土地有偿利用市场规则发生越
来越严重的冲突，划拨土地使用权的性质及其定位模糊不适，适用范围含混不清，
制度的缺陷与弊端日益显露，甚至一定程度上冲击了正常的土地市场，造成土地
市场的混乱，也造成了社会公共福利的流失。正因为如此，划拨土地使用权制度
以及土地利用的“双轨制”受到了理论界和实务界的猛烈抨击，有观点甚至提出应
当取缔划拨土地使用权制度。如何看待土地使用权制度的问题和弊端，如何从理
论到制度实践上重构我国的土地所有权权利体系与土地使用权制度，使之能符合
我国的具体国情，在保持稳定，增加社会公共福利的前提下积极推进土地利用制
度改革，促进我国土地市场统一有序的建立与经济的发展，是我们亟需解决的现
实问题与法律课题。 
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第一章  我国划拨土地使用权制度的历史发展和现状分析 
 
第一节  我国划拨土地使用权制度的历史变迁 
 
一、计划经济体制下确立的划拨土地使用权制度 
新中国成立初期，我国实行土地国有与土地私有并存的土地所有权制度。国
家通过接管、没收、赎买、收归国有及法律宣布等方式，将绝大部分城镇土地改
造为国有土地，逐步确立了城市土地的国家所有制。单位或个人使用国有土地，
都必须向国家交纳租金或者土地使用费。这种情形于 50 年代发生了转变。1954
年 2 月 24 日，政务院发布《关于对国有企业、机关、部队、学校等占用市郊土
地征收使用费或租金的问题的批复》，规定：“国营企业经市人民政府批准占用的
土地，不论是拨给公产或出资购买，均应作为该企业的资产，不必再向政府交纳
租金或使用费。”1954 年 3 月，内务部《关于执行国家建设征用土地办法中几个
问题的综合答复》进一步规定：“国家机关、企业、学校、团体及公私合营企业
使用国有土地时，由当地政府无偿拨给使用，均不必交纳租金。”据此，无偿、
无限期地使用国有土地的管理体制和使用体制逐步形成，划拨土地使用权制度得
以确立。显然，在当时计划经济的体制下，土地只是作为一种生产资料由政府依
行政计划、命令等方式拨付给土地使用者。划拨土地使用权仅仅依附于土地所有
权而存在，不具有独立性，国家随时可以以土地所有者的身份将其收回。划拨土
地使用权人只能自己占有、使用土地，而不能转让土地。土地因而并不具有商品
化性质。这种土地非商品化、土地使用权非财产化的制度实行了近 30 年。①土地
的划拨给予、无偿无期限的使用方式在法律上漠视了土地的价值，对土地这种最
重要的生产资料采取了简单僵化的、以实现公有为目的的措施，完全忽视了土地
资源的利用效率，造成土地资源大量闲置，给社会经济的发展带来消极影响。 
二、经济体制改革中的划拨土地使用权制度 
十一届三中全会以后，我国开始推行经济体制改革和对外开放政策，土地制
                                                        
① 王卫国.中国土地权利研究.[M]北京：中国政法大学出版社，1997.147-148 
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度方面的改革也逐步开展。土地使用制度改革首先出现在中外合资企业法领域。
1979 年 7 月颁布实施的《中外合资经营企业法》中规定：“中国合营者的投资包
括为合营企业经营期间提供的场地使用权。如果场地使用权未作为中国合营者投
资的一部分，合营企业应向中国政府缴纳使用费。”1980 年国务院颁布《关于中
外合资经营企业建设用地的暂行规定》，进一步规定了合营企业场地使用费的收
费办法和标准。这些规定的出台表明我国开始承认土地的商品性质和土地使用权
的财产性质。但是由于中外合资经营企业法仅仅适用于中外合资经营企业，企业
数量少，适用范围窄，再加上中外合资经营企业所获得的土地使用权仍然是按照
行政划拨的方式进行，国家的收费标准很低，没有实现土地本身应有的市场价值，
也没有形成真正的国有土地使用权市场，对我国土地制度总体影响不大。一般认
为，真正意义的土地使用权制度的改革是从 80 年代初期开始的。借鉴我国香港
地区土地批租制度，深圳经济特区于 1982 年开始按照城市土地的不同等级向土
地使用者收取不同标准的地租。抚顺、广州等城市从 1984 年也先后推行。从 1987
年开始，我国先在深圳率先实行了土地使用权出让、转让的试点，并公布了《深
圳经济特区土地管理条例》。这标志着我国土地使用权第一次从土地所有权中分
离出来，作为资本要素投入市场。同年，国务院正式批准除深圳外，在上海、天
津、广州、海南等地试行开展土地使用权有偿转让制度，同时，一些中小城市也
开始试行之。①试点成功后，政府将国有土地有偿出让、转让制度推向全国。土
地使用制度的改革成果在其后的法律修订和立法中得到了确定。1988 年 4 月，
第七届全国人大修改宪法有关条款，废除土地出租的条文，增加国有土地使用权
可以依照法律的规定转让的规定。同年 12 月修改的《中华人民共和国土地管理
法》中规定，“国家实行国有土地有偿使用制度”，“国有土地和集体土地所有的
土地的使用权可以依法转让。土地使用权转让的具体办法，由国务院另行规
定。”1990 年 5 月，国务院颁布《中华人民共和国城镇国有土地使用权出让和转
让暂行条例》（以下简称《出让和转让暂行条例》）和《外商投资开发经营成片土
地暂行管理办法》，标志着我国国有土地有偿出让、转让制度正式确立。②1994
年全国人大颁布《中华人民共和国城市房地产管理法》，进一步规范我国房地产
                                                        
① 南路明、肖志岳.中华人民共和国地产法律制度.[M].北京：中国法制出版社，1991.27-36. 
② 刘武元.房地产交易法律问题研究[M].北京：法律出版社，2002.183. 
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市场，土地有偿使用法律制度体系基本形成。出让土地使用权制度与沿袭下来的
划拨土地使用权制度一起构成我国土地利用的“双轨制”。土地作为一种商品的性
质被正式确立，土地使用权也从此具有了财产权利的属性。① 
出让土地使用权制度的形成对历史沿袭下来的划拨土地使用权在一定程度
上造成冲击和混乱。两者相互影响。无论是 1990 年颁布的《城镇国有土地使用
权出让和转让暂行条例》，还是其后于 1992 年原国土资源管理局颁布的《划拨土
地使用权管理暂行办法》，对于谁有权获得划拨土地使用权，土地使用者在何种
情形下以划拨的方式、在何种情形下以有偿出让的方式取得土地使用权均未作明
确规定，仅采取授权性规范，由土地使用者根据自己的意志自愿选择。由于划拨
土地使用权费用远低于出让土地使用权，用地者极力采取各种手段获取划拨土
地。这就导致大量国有土地通过划拨方式流入社会，土地市场混乱，也直接影响
到我国土地有偿出让、转让制度的发展和统一的城市房地产市场体系的建立。对
此，1994 年《城市房地产管理法》的颁布在立法上对划拨土地使用权作了重新
的定位。《房地产管理法》第 4 条规定：“国家依法实行国有土地有偿、有期限使
用制度。但是，国家在本法规定的范围内划拨土地使用权的除外。”《房地产管
理法》第 22 条规定了划拨土地使用权的定义：“土地使用权划拨，是指县级以上
人民政府依法批准，在土地使用者交纳补偿、安置等费用以后将该幅土地交付其
使用，或者将土地使用权无偿交付给土地使用者使用的行为。依照本法规定以划
拨方式取得土地使用权的，除法律、行政法规另有规定之外，没有使用期限的限
制。”第 23 条规定了划拨土地使用权的适用范围：“下列建设用地的土地使用权，
确属必需的，可以由县级以上人民政府依法批准划拨：（一）国家机关用地和军
事用地；（二）城市基础设施用地和公益事业用地；（三）国家重点扶持的能源、
交通、水利等项目用地；（四）法律、行政法规规定的其他用地。”1998 年修正
的《中华人民共和国土地管理法》第 54 条也做了同样规定：“建设单位使用国有
土地，应当以出让等有偿使用方式取得；但是，下列建设用地，经县级以上人民
政府依法批准，可以以划拨方式取得：（一）国家机关用地和军事用地；（二）城
市基础设施用地和公益事业用地；（三）国家重点扶持的能源、交通、水利等基 
                                                        
① 以上土地产权制度变动的部分资料来源于曹建海.中国城市土地高效利用研究[M].北京：经济出版社，
2002.49-52. 
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第一章   我国划拨土地使用权制度的历史发展和现状分析  
 5
础设施用地；（四）法律、行政法规规定的其他用地。” 从而将划拨土地的用途
定位于各种公共利益用地。 
同时，出于建立统一的城市房地产市场体系的需要，必须将土地有偿使用制
度确立以前形成的划拨土地使用权（主要是国有企业、非公益事业单位占用和个
人的土地）推向市场。因此，立法允许划拨土地使用权人在一定条件下转让、租
赁、抵押。但是，即使是针对相同性质划拨土地使用权的转让、出租和抵押，立
法和司法解释等对此的规定也并不一致。比如，1990 年国务院颁布的《城镇国
有土地使用权出让和转让暂行条例》第 44 条规定：“划拨土地使用权，除本条例
第四十五条规定的情况外，不得转让、出租、抵押。”第 45 条规定：“符合下列
条件的，经市、县人民政府土地管理部门和房产管理部门批准，其划拨土地使用
权和地上建筑物，其他附着物所有权可以转让、出租、抵押：（一）土地使用者
为公司、企业、其他经济组织和个人；（二）领有国有土地使用证；（三）具有地
上建筑物、其他附着物合法的产权证明；（四）依照本条例第二章的规定签订土
地使用权出让合同，向当地市、县人民政府补交土地使用权出让金或者以转让、
出租、抵押所获收益抵交土地使用权出让金。转让、出租、抵押前款划拨土地使
用权的，分别依照本条例第三章、第四章和第五章的规定办理。”第 46 条规定：
“对未经批准擅自转让、出租、抵押划拨土地使用权的单位和个人，市、县人民
政府土地管理部门应当没收其非法收入，并根据情节处以罚款。”1992 年原国土
资源管理局颁布的《划拨土地使用权管理暂行办法》第 6 条对《条例》的上述规
定做了进一步明确规定：“符合下列条件的，经市、县人民政府土地管理部门批
准，其土地使用权可以转让、出租、抵押：(一)土地使用者为公司、企业、其他
经济组织和个人；(二)领有国有土地使用证；(三)具有合法的地上建筑物、其他
附着物产权证明；(四)依照《条例》和本办法规定签订土地使用权出让合同，向
当地市、县人民政府交付土地使用权出让金或者以转让、出租、抵押所获收益抵
交土地使用权出让金。”《城市房地产管理法》第 39 条规定：“以划拨方式取得
土地使用权的，转让房地产时，应当按照国务院规定，报有批准权的人民政府审
批。有批准权的人民政府准予转让的，应当由受让方办理土地使用权出让手续，
并依照国家有关规定缴纳土地使用权出让金。”“以划拨方式取得土地使用权的，
转让房地产报批时，有批准权的人民政府按照国务院规定决定可以不办理土地使
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